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Besturen in een complexe tijd. Pleidooi 
voor een andere democratische cultuur 
Bram Verschuere en Taco Brandsen 
De limieten van onze huidige kijk op democratie
De besluitvorming rond de COVID-19-pandemie toont hoe lastig de oefening 
in het afwegen van criteria van goed bestuur kan zijn. Een inmiddels bekend 
voorbeeld: de overheid beslist in het kader van het algemeen belang om een 
lockdown te installeren. Dat is in ieders individueel (en dus algemeen) belang: 
we willen niet ziek worden. Andere individuele belangen dreigen echter ge-
schaad te worden: behoud van inkomen, degelijk onderwijs, een aangenaam 
leven. We weten ondertussen dat het risico dat die belangen geschaad wor-
den niet gelijk verdeeld is: sommige mensen verloren hun inkomen, andere 
niet. Sommige kinderen hebben de faciliteiten voor afstandsonderwijs, an-
dere niet. Hier komt groepsbelang om de hoek: de mate waarin groepen zich 
kunnen organiseren en stem hebben. 
Figuur 1
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In een klassieke kijk op democratie is er een duidelijk mechanisme om met 
belangen om te gaan. Maar bij de aanpak van complexe maatschappelijke uit-
dagingen, zoals de recente pandemie, lijkt dit klassieke cyclische model van de 
representatieve democratie (figuur 1) niet langer te volstaan om de besluitvor-
ming te begrijpen. In dat model, zeer vereenvoudigd, verenigen burgers zich 
in een middenveld (waartoe ook politieke partijen behoren) die gelijkaardige 
belangen aggregeren, krijgen verschillende belangen een relatief gewicht in 
een volksvertegenwoordiging, waaruit dan, op basis van een meerderheid, een 
collectief belang wordt gedefinieerd door de overheid. Dat collectief belang 
wordt nagestreefd door overheidsbeleid, waar de burger mee wordt gecon-
fronteerd, en wat door de burger wordt geëvalueerd, waarna een nieuwe cy-
clus aanvangt. 
Dit model heeft zowel in Vlaanderen als Nederland gedurende lange tijd een 
eigen invulling gekend: het corporatistisch systeem van de verzuiling. Het 
heeft lang gewerkt, en voor een zekere pacificatie gezorgd. Grote blokken 
in de samenleving (het ‘middenveld’) fungeerden in een soort tweerichtings-
verkeer als link tussen samenleving en overheid: burgers sloten zich op basis 
van een bepaalde overtuiging aan bij een club waar het veilig vertoeven was 
van ‘wieg tot graf’. Vanuit die club werden vertegenwoordigers afgevaardigd 
naar de overheid. Zij zagen er op toe dat het beleid de belangen van de club 
weerspiegelde, en in ruil was de overheid verzekerd van een zekere loyauteit 
vanuit brede lagen van de samenleving.
Dit model was natuurlijk tijdsgebonden, en ‘passend’ in een samenleving die 
er fundamenteel anders uitzag dan vandaag (Bauman, 2011). Processen van 
individualisering hebben tot ‘ontzuiling’ geleid: veel burgers voelden zich niet 
langer comfortabel in het keurslijf. Het heeft tot een zekere versplintering 
geleid, op verschillende niveaus. Traditionele zuilgebonden partijen verloren 
aanhang en nieuwe partijen stonden op, traditionele middenveldorganisaties 
verloren aanhang en een nieuw verenigingsleven ontstond rond nieuwe soci-
ale uitdagingen (Naïm, 2015), en burgers besloten zich niet langer levenslang 
te binden aan één ideologie, visie of standpunt. 
In zekere zin bracht deze evolutie ook de overheid in de problemen. Partij-
politieke versnippering maakt meerderheidsvorming zeer lastig. De antennes 
die de overheid in de samenleving had middels de grote zuilenblokken zijn 
vervangen door massa’s knipperlichtjes in een steeds meer diverse en gefrag-
menteerde samenleving. De komst van sociale media en de daarmee gepaarde 
fragmentatie van de media heeft deze trend nog eens versterkt. Het maakt dat 
we anno 2021 volop aan het zoeken zijn naar een nieuwe invulling van het 
concept ‘democratie’, naar een nieuw systeem van ‘democratisch besturen’. In 
het licht van de geschiedenis is het trouwens niet uitzonderlijk dat de demo-
cratie ‘verandert’ (Keane, 2009): ‘democratie is niet, maar verandert constant’ (De 
Rynck & Steyaert, 2019, p.34). 
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In wat hierna komt proberen we, sterk vereenvoudigd, een aantal alternatie-
ven op te sommen waarmee op dit moment, al dan niet bewust of intentio-
neel, geëxperimenteerd wordt. We proberen te duiden waarom die alternatie-
ven geprobeerd worden, maar ook wat de mogelijke gevaren zijn. We eindigen 
deze bijdrage dan, enigszins normatief, met een kompas voor een rijkere de-
mocratie in complexe tijden.
Experimenten in, en met, de democratie
In grote lijnen gaan de democratische experimenten, volgens ons, twee rich-
tingen uit, met variaties op het thema. Het zijn allemaal pogingen om beter 
te kunnen besturen in het licht van complexe maatschappelijke uitdagingen. 
Een eerste richting is een versterking van de representatieve democratie en 
de belangrijkste spelers daarbinnen, de politieke partijen. Dit wordt wel eens 
‘het primaat van de politiek’ genoemd. Een tweede richting is een versterking 
van de participatieve democratie en de belangrijkste spelers daarbinnen, de 
(georganiseerde) burgers. We zullen betogen dat democratische vernieuwing, 
middels op het eerste gezicht interessante experimenten, ook risico’s mee-
brengt. Risico’s die kunnen ondermijnen wat dit soort initiatieven uiteinde-
lijk beogen: beter bestuur in een complexe wereld. En dat we in feite een 
bredere kijk nodig hebben op wat ‘democratie’ kan betekenen, voorbij een 
gefragmenteerde set van (soorten) experimenten. Om de vele conflicterende 
belangen in de samenleving, en daarmee gepaard de vele – soms conflicteren-
de – invullingen van wat ‘goed bestuur’ betekent, te organiseren.
Het primaat van de politiek 
Met het primaat van de politiek wordt bedoeld: de overtuiging dat in een 
democratie de beslissingsmacht bij verkozen politici moet liggen. In deze vi-
sie op democratie wordt de publieke sfeer sterk ontkoppeld van de private 
sfeer: de rol van burgers wordt beperkt tot het om de zoveel jaar verkiezen 
van vertegenwoordigers, en de rol van het maatschappelijk middenveld wordt 
beperkt tot het aankaarten van maatschappelijke problemen en het bepleiten 
van bepaalde standpunten. Het beslissen over beleid is het exclusieve terrein 
van de partijpolitiek en de overheid. Beleid voeren volgens het primaat van de 
politiek kan verschillende gedaantes aannemen. We bespreken er hier twee: 
particratisch en autocratisch besturen (zie figuur 2). 
In een particratie hebben we te maken met zeer machtige politieke partijen 
die de werking van het ganse overheidsapparaat domineren. Denk aan, bij-
voorbeeld, de dominante rol van partijvoorzitters en politieke benoemingen. 
Niettegenstaande partijen als organisaties steeds minder leden, en dus steeds 
minder maatschappelijk draagvlak hebben (Wauters, 2017). Waar het vertrou-
wen in de democratie an sich hoog blijft, daalt het vertrouwen in politici en 
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politieke partijen. In feite zijn het kiesomschrijvingen geworden in plaats van 
organisaties waar breed debat over maatschappelijke uitdagingen wordt ge-
voerd. Politieke partijen bepalen wie er in het parlement komt (door het spel 
van de lijstvorming). Het leidt tot een volksvertegenwoordiging die de nei-
ging heeft om gevoeliger te zijn voor het partijstandpunt dan voor het stand-
punt van de burgers. Dit wordt versterkt door de aanwezigheid van grote en 
invloedrijke kabinetten, die sterk bepalend zijn in de beleidsvoering. 
Figuur 2
In een autocratie hebben we te maken met een sterk dominante uitvoerende 
macht van de regering. De term autocratie lijkt hier misschien te scherp ge-
kozen, maar de COVID-19-case biedt een mooie illustratie van een zeer do-
minante uitvoerende macht: een lange tijd afwezig parlementair debat over 
verregaande vrijheidsbeperkende maatregelen die per eenvoudig ministerieel 
besluit worden ingevoerd, en de lastigheid waarmee maatschappelijke bekom-
mernissen beyond de virologische en epidemiologische criteria, en in mindere 
mate economische criteria, in de besluitvorming worden meegenomen. Het 
is een situatie waarin de regering al bij al weinig tegenspraak krijgt, noch uit 
de samenleving, noch uit het parlement. De impliciete assumptie achter au-
tocratisch bestuur is daadkracht: de overheid moet snel en effectief kunnen 
handelen en dat verdraagt slechts beperkt checks en balances. Gegeven de vele 
dreigingen die op ons afkomen (klimaatverandering, aangekondigde pande-
mieën, extremisme) is niet uit te sluiten dat ook de democratische welgezinde 
regeringen vaker op een autocratische aanpak moeten teruggrijpen. Daarmee 
betwisten we overigens niet de juistheid van overheidsmaatregelen tijdens de 
pandemie, maar er is wel een precedent gezet. Denk aan gouverneurs (in fei-
te ambtenaren!) die voor hun beurt spreken, of burgemeesters die de avond-
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klok hebben ontdekt als handig en flink middel tegen overlast berokkenende 
jongeren. Het is geen opwekkende constatering: het klassieke systeem van 
representatieve democratie is in toenemende mate losgezongen van haar oor-
spronkelijke sociale basis en autocratie lijkt ook hier gearriveerd, zij het nog 
in sympathieke vorm. Is er een realistisch alternatief?  
Het primaat van de (georganiseerde) burger
Het gevoel dat de partijpolitiek aan draagvlak verliest heeft in de afgelopen 
decennia geleid tot een reeks aan initiatieven die de burger opnieuw een lui-
dere stem moeten in de relatie tot de overheid. In zekere zin is dit dus de 
antipode van het primaat van de politiek. We kunnen, algemeen, drie soorten 
initiatieven onderscheiden (zie figuur 3).
Via referenda (of gelijkaardige initiatieven) krijgt elke burger één stem om 
zich uit te spreken over een bepaald topic dat voorligt. Meestal is dat heel 
concreet en in een simpele ja/neen vraag verpakt: wil u op die plaats een 
ondergrondse parking, wil u in de Europese Unie blijven? Daarbij wordt de 
representatieve democratie eigenlijk een stuk omzeild in de zoektocht naar 
een meerderheid voor een democratisch gelegitimeerd beleid. De impliciete 
assumptie is dat wanneer de burgers rechtstreeks kunnen meebeslissen, het 
beleid legitiemer en breder gedragen zal zijn. De realiteit leert dat dit soort 
besluitvorming niet zonder risico is: complexe kwesties worden gereduceerd 
tot een relatief eenvoudige vraag, burgers zijn niet altijd even geïnformeerd 
over de kwestie die voorligt, en soms wordt er gemobiliseerd voor een bepaald 
standpunt waardoor het debat dat aan het referendum voorafgaat gekleurd 
wordt. En vooral: referenda gaan zelden over de kwestie waarover zij formeel 
lijken te gaan. 
Daarnaast zijn er pogingen om het debat met en tussen burgers opnieuw aan 
te wakkeren, alvorens er wordt overgegaan tot beleidsbeslissingen: via burger-
panels, burgerbudgetten en allerhande vormen van zogenaamde deliberatieve 
democratie. De impliciete assumptie is dat er door een grondig tegenspre-
kelijk debat een ‘best mogelijk’ en ‘zo breed mogelijk gedragen’ beleid ont-
staat, als nieuw fundament onder een politieke beslissing die uiteindelijk nog 
steeds bij de politiek ligt. Er zijn succesvolle voorbeelden, denk aan het Oos-
terweel-verhaal waar onder leiding van een intendant, en in een samenspel 
tussen de politiek en diverse belangengroepen, de knoop werd ontrafeld. Ook 
het breed maatschappelijk debat over de eindtermen in het Vlaamse secun-
dair onderwijs dat in 2015 werd georganiseerd, wordt als een goed voorbeeld 
beschouwd (De Rynck & Steyaert, 2019). Anderzijds zijn er risico’s verbonden 
aan de deliberatieve democratie, en kunnen georganiseerde belangen uit het 
middenveld dominant (proberen te) worden en zijn stemmen ondervertegen-
woordigd omdat het voor veel burgers te tijdsintensief of te moeilijk is om 
deel te nemen. Ook blijkt de overheid lang niet altijd gewillig om werkelijk 
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het politieke primaat af te geven. Het burgerkabinet in Gent rond het circu-
latieplan worstelde bijvoorbeeld met dit soort risico’s. 
Figuur 3
Tot slot zijn er burgers die zich autonoom van de overheid organiseren om 
een bepaald particulier belang na te streven. Dit gebeurt meestal wanneer 
groepen van burgers menen dat de overheid niet of onvoldoende wil of kan 
tussenkomen in een kwestie die zij belangrijk vinden. Een extreem voorbeeld 
is een gated community: burgers organiseren op eigen initiatief en kosten de 
veiligheid in hun buurt. Een minder elitair voorbeeld is guerilla gardening als 
voorbeeld van verfraaiing van publieke ruimte. Of zelforganisatie van kwets-
bare groepen in de samenleving: vluchtelingen die zich organiseren om samen 
voor zichzelf te zorgen bij gebrek aan overheidsinitiatief. Steeds vaker wor-
den dergelijke initiatieven enthousiast door de overheid omarmd, met als pa-
radoxaal uitgangspunt dat zij probeert te organiseren dat zij buitenspel wordt 
gezet (Brandsen, Trommel & Verschuere, 2017). Het grote risico daarbij is dat 
er een samenleving met verschillende snelheden dreigt te ontstaan, want in 
de praktijk blijken vooral bepaalde groepen zich succesvol te kunnen orga-
niseren. Dat is ook een kritiek op de Nederlandse ‘doe-democratie’: het leidt 
mogelijk ook tot een overheid die zich te veel terugtrekt uit de samenleving 
en verwacht dat er zelfinitiatief groeit. Dan dreigt het publiek belang aan in-
vloed te verliezen, en de ongelijkheid tussen groepen toe te nemen. 
Kortom, geen van de initiatieven om de democratie te doen herleven lijken 
op zichzelf toereikend om democratisch te kunnen besturen in een complexe 
wereld. Zij lijken eerder wenselementen van de ideale democratie te zijn, dan 
dat zij op zichzelf een oplossing aanreiken voor een beter openbaar bestuur. 
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Bestuursstijl Bijdrage Risico
Autocratie Daadkracht Gebrek aan transparantie 
Particratie Aggregatie standpunten Dictatuur van de meerderheid
Referenda Legitimiteit en inspraak Miskenning complexiteit
Deliberatie Publiek debat Elitair en onevenredige vertegenwoordiging
Zelforganisatie Zelfbestuur op maat Versnippering en ongelijkheid
Tabel 1
Initiatieven die het primaat van de politiek, dan wel het primaat van de bur-
ger, voorstaan kunnen elk op zich weliswaar op eigen wijze een bijdrage leve-
ren aan beter bestuur, maar ze dragen ook elk afzonderlijk risico’s in zich die 
goed bestuur kunnen ondermijnen (tabel 1). Worden ze op verkeerde wijze 
toegepast - het Brexit-referendum is daarvan een voorbeeld - kunnen ze zelfs 
autocratische en populistische elementen versterken.
Democratisch besturen in de toekomst?
Wat nu? In de eerste plaats moeten we van enkele illusies af. De eerste il-
lusie, dat democratische alternatieven op zichzelf zaligmakend zijn, hebben 
we hierboven proberen te ontkrachten. Een tweede illusie, die met de vorige 
samenhangt, is dat alle criteria van goed bestuur tegelijkertijd en volledig ge-
realiseerd kunnen worden. We moeten erkennen dat daadkracht altijd een 
stuk zal botsen met een transparant publiek debat en dat rechtsgelijkheid niet 
volledig te verzoenen is met maatwerk. Het gaat altijd om afwegingen die be-
stuurders en overheden moeten maken. Een derde illusie is dat er een pasklaar 
en optimaal model van democratisch samenleven in de 21ste eeuw voorhan-
den is. Als dat zo zou zijn, dan werd dat model al toegepast. 
Een vernieuwde democratie, waarin deze verschillende elementen van de de-
mocratie samenkomen, steunt meer op versterking van onze democratische 
cultuur dan op een briljant institutioneel ontwerp. Zo’n democratische cul-
tuur krijgt vorm ergens in het blauwe trapezium in de onderstaande figuur 
4. Het stelt de ruimte voor waarin politiek, overheid, middenveld en burgeri-
nitiatief elkaar ontmoeten om de democratie vorm te geven, voortdurend te 
veranderen ook (Keane, 2009; De Rynck & Steyaert, 2019). We zeggen bewust 
‘ergens’ in het trapezium, omdat we weten dat besturen zeer context-gebon-
den is, omdat ‘de’ overheid (die verantwoordelijk is voor dat goed bestuur) 
niet bestaat. De constellatie van actoren met belangen (burgers, middenveld, 
politiek) verschilt namelijk tussen bestuursniveaus (internationaal, nationaal, 
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regionaal, lokaal) en tussen beleidsdomeinen (energie, welzijn, gezondheid, 
veiligheid, ruimtelijke ordening, enzovoort). Het optimaliseren van de demo-
cratie zal dus ook altijd context-gebonden (moeten) zijn. Met andere woor-
den, een gouden oplossing is er niet, hoezeer sommigen die ook beloven. De-
mocratisch besturen is, in termen van Lindblom (1959), muddling through, een 
voortdurende aaneenschakeling van aanpassingen, op zoek naar de grootst 
mogelijke democratische ruimte op een bepaald moment.
Figuur 4
Hoe komen we tot een sterkere democratische cultuur? Vast en zeker via een 
beter en rijker debat. Een debat waarin daadwerkelijk van elkaar wordt ge-
leerd, in plaats van de standpunten van de eigen groep te bevestigen. Trou-
wens: in het licht van de vele complexe uitdagingen waar we als samenleving 
voor staan zou de democratie van de toekomst, veel meer dan de democratie 
van vandaag, ook oog moeten hebben voor de stem van toekomstige genera-
ties: zij zullen de gevolgen dragen van keuzes die nu (niet) gemaakt worden 
(Smith, 2021). Klaar zijn voor toekomstige uitdagingen is ook een element 
van goed bestuur. Een betere debatcultuur komt er echter niet op afroep door 
bestuurlijke innovatie. Dit is een collectieve opdracht waar instituties als het 
onderwijs, de media, en ook de politiek zelf, een belangrijke rol in te spelen 
hebben. 
Daaraan gekoppeld is er nood aan een hernieuwing van het maatschappelijk 
bewustzijn rond de publieke zaak, het collectief belang, de openbare sfeer. 
Als het privaat belang altijd domineert op het publiek belang, en er is geen 
ruimte voor debat waarin verschillende private belangen elkaar ontmoeten, 
dan krimpt de democratische ruimte. Dat is moeilijk in een tijd van sociale 
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mediabubbels, wat betekent dat ieder in een positie van publieke verantwoor-
delijkheid (en daartoe rekenen wij een brede groep, van leraar tot minister) 
des te meer de plicht heeft die tendens tot versplintering niet te volgen. 
Een gezonde democratie functioneert ten slotte ook bij gratie van de vervolg-
stap richting beleid: het correct formuleren van een publiek en collectief be-
lang door aggregatie en afweging van private belangen. Uit een afgewogen 
debat moet immers ook een afgewogen en effectieve publieke besluitvorming 
volgen. Een goed beeld van wat leeft in de samenleving betekent niks als er 
geen doorvertaling komt naar overheidsbeleid. En dat vereist dan op zijn beurt 
een intensief samenspel tussen overheid, partijen en middenveld. Het belang 
van de volksvertegenwoordiging (in de publieke sfeer) en het maatschappelijk 
middenveld (private sfeer) kan daarin niet overschat worden. 
